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I
n het eerste luik van dit artikel1 stonden de arresten 
Viking2 en Laval3 centraal. Hierin zijn uitgebreid de 
feiten, argumenten en het oordeel van het Hof in deze 
zaken uiteengezet en zijn de verdragsrechtelijke aspec-
ten van de uitspraken becommentarieerd. In dit tweede 
deel komen de feiten, argumenten en het oordeel van 
het Hof in de zaken Rüffert4 en Commissie/Luxemburg5 
aan de orde. In deze arresten draait het, anders dan in 
de in het eerste luik besproken zaken, hoofdzakelijk om 
de interpretatie van de Detacheringsrichtlijn. In onze 
bespreking betrekken we ook de op deze richtlijn betrek-
king hebbende aspecten uit het arrest Laval. Maar eerst 
werpen we een korte blik achterom teneinde de actuali-
teit in de juiste context te kunnen plaatsen.
– HvJ EG, arrest van 3 april 2008, zaak C-346/06, Rüffert, JAR 
2008/115.
– HvJ EG, arrest van 19 juni 2008, zaak C-319/06, Commissie/
Luxemburg, n.n.g.
Achtergrond
Detachering en de verdragsbepalingen 
De eerste jurisprudentie over detachering in het kader van grens-
overschrijdende dienstverlening dateert van begin jaren negentig 
van de vorige eeuw. Het Hof van Justitie bepaalde in het arrest Rush 
Portuguesa dat buitenlandse ondernemers gebruik maken van het 
vrij verkeer van diensten (en niet van het vrij verkeer van werkne-
mers) wanneer zij werknemers detacheren voor de uitvoering van 
diensten in een andere lidstaat.6 Daarbij kwam ook de vraag aan de 
orde in hoeverre het arbeidsrecht van de ontvangende lidstaat van 
toepassing is op gedetacheerde werknemers die daar slechts tijdelijk 
werkzaam zijn en hun band en arbeidscontract (naar het recht van 
een andere lidstaat) met hun werkgever in het ‘gewoonlijk werkland’ 
behouden. Van het Hof mochten ontvangende lidstaten bepalen dat 
dwingende nationale arbeidswetgeving en algemeen verbindend 
verklaarde collectieve arbeidsovereenkomsten van toepassing zijn 
op gedetacheerde werknemers. Ook controle op de toepassing 
hiervan achtte het Hof legitiem mits de lidstaten hierbij binnen de 
grenzen van het gemeenschapsrecht bleven. Sindsdien is de detache-
ringsjurisprudentie gestaag gegroeid.7 In de meeste zaken vochten 
buitenlandse dienstverleners nationale regelingen in het ontvangst-
land aan wegens de belemmerende werking daarvan op de vrijheid 
van dienstverrichting. In deze uitspraken toetste het Hof de nationale 
regelingen steeds direct aan artikel 49 EG-Verdrag. Daarbij werd de 
vrijheid van de lidstaat van ontvangst nader omschreven: de opge-
legde maatregelen mogen niet leiden tot dubbele sociale lasten voor 
VRIJ  VERKEER VAN GOEDEREN & DIENSTEN
Rechtspraak
Loonconcurrentie als motor van de interne markt? Een tweeluik –  
Deel 2: De arresten Laval, Rüffert en Commissie/Luxemburg,  
interpretatie van de Detacheringsrichtlijn
Mr. drs. A.A.H. van Hoek en mr. M.S. Houwerzijl
1  A.A.H. van Hoek, M.S. Houwerzijl, ‘Rechtspraak: Loonconcurrentie als 
motor van de interne markt? Een tweeluik – Deel 1: De arresten Viking, 
Laval en Rüffert, verdragsaspecten’, NTER 7/8, p. 190-205.
2  HvJ EG, arrest van 11 december 2007, zaak C-348/05, ITF/Viking,  
NJ 2008, 149.
3  HvJ EG, arrest van 18 december 2007, zaak C- 341/05, Laval, NJ 2008, 
150.
4  HvJ EG, arrest van 3 april 2008, zaak C-346/06, Rüffert, JAR 2008/115.
5  HvJ EG, arrest van 19 juni 2008, zaak C-319/06, Commissie/Luxemburg, 
n.n.g. 
6  HvJ EG, zaak C-113/89 (Rush Portuguesa), Jur. 1990, p. I-1417. De zaak 
Rush Portuguesa had betrekking op werknemers voor wie het vrij verkeer 
van werknemer (nog) niet gold. Het Hof bepaalde dat voor detachering 
van deze werknemers geen werkvergunning gevraagd mag worden omdat 
zij geen toegang hebben tot de arbeidsmarkt van de ontvangende lidstaat. 
In het arrest Van der Elst (zaak C-43/93, Jur. 1994, p. I-3818), het arrest 
Commissie/Luxemburg (21 oktober 2004, zaak C-445/03) en het arrest 
Commissie/Oostenrijk (zaak C-168/04), gaat het Hof hier nader op in. 
7  HvJ EG zaak C-164/99 (Portugaia), Jur. 2002, p. I-787; zaak C-165/98 
(Mazzoleni en ISA), Jur. 2001, p. I-2189; gev. zaken C-49/98, C-50/98,  
C-52/98 t/m C-54/98, C-68/98t/m C-71/98 (Finalarte), Jur. 2001,  
p. I-7831; gev. zaken C-369/96 en C-376/96 (Arblade), Jur. 1999,  
p. I-8453 en zaak C-272/94 (Guiot), Jur. 1996, p. I-1905.
Mr. drs. A.A.H. van Hoek is UHD bij de vakgroep Europees recht aan de 
Universiteit van Tilburg.
Mr. M.S. Houwerzijl is als UHD verbonden aan de vaksectie sociaal recht, 
Radboud Universiteit Nijmegen.
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de grensoverschrijdende dienstverlener en moeten resulteren in een 
daadwerkelijk voordeel voor de betrokken werknemers.8
De Detacheringsrichtlijn
Sinds 16 december 1999 is de omzettingstermijn van Richtlijn 96/71 
(hierna: de Detacheringsrichtlijn) verlopen. De Detacheringsricht-
lijn geeft regels over de arbeidsrechtelijke positie van de grensover-
schrijdend gedetacheerde werknemer. De Detacheringsrichtlijn 
beoogt een evenwicht te creëren tussen aan de ene kant de bevor-
dering van het vrije dienstenverkeer binnen de EU en aan de andere 
kant de bescherming van de gedetacheerde werknemers alsmede 
de eerlijke mededinging tussen buitenlandse en binnenlandse onder-
nemers en werknemers.9 De richtlijn heeft betrekking op detache-
ringen die plaatsvinden in het kader van een grensoverschrijdende 
dienstverrichting. Dit betekent in concreto dat de dienstontvanger 
in een andere lidstaat is gevestigd. Wanneer een werknemer tijdelijk 
naar het buitenland gaat om iets op te halen voor zijn eigen werkge-
ver, of voor een andere onderneming in het land van vestiging, dan 
is geen sprake van een dergelijke situatie. In de richtlijn worden drie 
soorten van transnationale tijdelijke tewerkstelling onderscheiden 
(artikel 1 lid 3):
a tijdelijk werken in een andere lidstaat in het kader van aanne-
ming van werk onder leiding van de eigen werkgever (vooral in 
de bouwsector);
b grensoverschrijdende detachering in concern-verband (de 
expatriate: de meest traditionele vorm van tijdelijk werken in het 
buitenland); 
c detachering naar een andere lidstaat als uitzendkracht. 
Een gedetacheerde werknemer is een werknemer die gedurende 
een bepaalde periode werkt op het grondgebied van een lidstaat 
waar hij niet gewoonlijk werkt, zo bepaalt artikel 2, waarin bovendien 
is vermeld dat het begrip ‘werknemer’ wordt bepaald door het recht 
van de lidstaat van ontvangst. Detachering in de zin van de richtlijn is 
8  Zie hierover I. van der Steen, ‘Beperkingen op het vrije dienstenverkeer ter 
bescherming van werknemers’, NTER 2000/4, p. 88-95; I. van der Steen, 
‘Dubbele sociale lasten als belemmering van het vrije dienstenverkeer, 
NTER 1996, p. 106-112. 
9  Zie over de richtlijn M.S. Houwerzijl, De Detacheringsrichtlijn. Over de 
achtergrond, inhoud en implementatie van Richtlijn 96/71/EG (diss. Tilburg), 
Europese Monografieën nr. 78, Deventer: Kluwer 2005 en A.A.H. van 
Hoek, Internationale mobiliteit van werknemers. Een onderzoek naar de inter-
actie tussen arbeidsrecht, EG-recht en IPR aan de hand van de detacherings-
richtlijn (diss. UvA), Den Haag: Sdu 2000.
10  Zie artikel 14 lid 1 sub a en sub b.
11  Uit de totstandkomingsgeschiedenis van de richtlijn blijkt hier niet zozeer 
een inhoudelijke rechtvaardiging maar alleen een politieke rechtvaardi-
ging voor te vinden Zie M.S. Houwerzijl, Bevordering van het EU-diensten-
verkeer met behulp van gedetacheerde werknemers: tijd voor bezinning? 
SMA 2005/9, p. 406-417.
niet in tijd beperkt. Dit in tegenstelling tot detachering in het kader 
van sociale zekerheidsverordening Vo. 1408/71 die een limiet van 
24 maanden hanteert.10 
De kern van de richtlijn wordt gevormd door artikel 3. In lid 1 
worden de lidstaten verplicht om op hun grondgebied gedetacheer-
de werknemers minimaal de bescherming te bieden die hun eigen 
werknemers genieten op grond van de wet en – voor zover het bouw-
werkzaamheden betreft – algemeen verbindende cao’s en arbitrale 
uitspraken. Deze verplichte bescherming betreft een specifiek in 
de richtlijn opgenomen ‘harde kern’ van arbeidsvoorwaarden en 
– omstandigheden waarvoor dus het zogenoemde ‘werklandbegin-
sel’ geldt. Het gaat om de maximale werk- en minimale rustperioden; 
het minimum aantal betaalde vakantiedagen; minimumlonen inclu-
sief overwerkvergoedingen maar exclusief bedrijfspensioenopbouw; 
voorwaarden voor het detacheren van uitzendkrachten; gezondheid, 
veiligheid en hygiëne op het werk; bescherming van bepaalde groe-
pen werknemers (zwangere of pas bevallen vrouwen, jongeren en 
kinderen) en ten slotte gelijke behandeling van mannen en vrouwen.
De richtlijn voorziet in een aantal uitbreidingsmogelijkhe-
den en een aantal toegestane beperkingen op de voorschreven 
bescherming. Alle besproken arresten hebben (mede) betrekking 
op de uitbreidingsmogelijkheden. Allereerst hebben de arresten 
betekenis voor de interpretatie van artikel 3 lid 7 waarin staat dat 
de voorgaande leden geen beletsel vormen voor de toepassing van 
arbeidsvoorwaarden en -omstandigheden die gunstiger voor de 
werknemer zijn (gunstigheidsbeginsel). Daarnaast zijn ze relevant 
voor de wijze waarop minimumnormen mogen worden vastgesteld. 
De richtlijn voorziet namelijk naast de mogelijkheid om minimumbe-
scherming bij wet te regelen, in de mogelijkheid om minimumnormen 
op te nemen in algemeen verbindend verklaarde cao’s en algemeen 
verbindende scheidsrechterlijke uitspraken. Bij afwezigheid van 
een dergelijk stelsel van algemeen verbindend verklaring kunnen 
de lidstaten op grond van artikel 3 lid 8 van de Detacheringsrichtlijn 
ook gebruik maken van collectieve arbeidsovereenkomsten en/of 
scheidsrechterlijke uitspraken, die algemene gevolgen hebben voor 
alle gelijksoortige ondernemingen in de bedrijfstak of op de collec-
tieve arbeidsovereenkomsten die gesloten zijn door de op het natio-
naal niveau meest representatieve organisaties.
Het in artikel 3 lid 1 geformuleerde werklandbeginsel strekt zich 
wat betreft verbindende cao-bepalingen alleen verplicht uit tot de 
bouwsector. Lidstaten zijn op grond van artikel 3 lid 10, 2e streepje 
bevoegd om de binding aan cao-bepalingen ook toe te passen op 
andere bedrijfstakken, maar zijn hier dus niet toe verplicht.11 De 
meeste lidstaten hebben van deze uitbreidingsmogelijk gebruik van 
gemaakt (Nederland overigens pas in een later stadium). Ten slotte 
mogen lidstaten het werklandbeginsel inhoudelijk uitbreiden door 
ook regels met betrekking tot niet in de richtlijn opgenomen onder-
werpen van toepassing te verklaren. Artikel 3 lid 10, eerste streepje 
stelt dan wel als voorwaarde dat de regelingen betrekking hebben op 
de openbare orde en dat toepassing ervan in overeenstemming moet 
zijn met het Verdrag. Het arrest Commissie/Luxemburg is met name 
relevant vanwege de uitleg die het Hof geeft aan deze bepaling
De richtlijn kent ook de mogelijkheid om toepassing van het 
recht van het werkland uit te sluiten voor kortdurende werkzaamhe-
den en werkzaamheden van geringe omvang. Deze bepalingen zijn 
nog niet aan het Hof van Justitie voorgelegd. Ten slotte bevat de richt-
lijn een aantal bepalingen gericht op handhaving en controle. Eer-
dere arresten waarin de richtlijn werd toegepast (Wolff & Müller uit 
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door de deelstaat opgeëiste contractuele boete van 1 procent van 
de aanneemsom (84.934,31 euro). De vordering van de deelstaat 
werd in eerste aanleg gedeeltelijk toegewezen. Ondertussen ging 
de Duitse hoofdaannemer failliet, waarna curator Rüffert het geschil 
voortzette in hoger beroep. Rüffert betwistte de verenigbaarheid 
van de deelstaatwet met het gemeenschapsrecht, hetgeen door de 
Duitse rechter werd voorgelegd aan het Hof.
Prejudiciële vraag:
Is er sprake van een niet-gerechtvaardigde beperking van het vrij 
verrichten van diensten, wanneer de aanbestedende dienst bij wet 
wordt verplicht om opdrachten voor bouwwerken enkel te gunnen 
aan ondernemingen die zich bij inschrijving schriftelijk ertoe verbin-
den, hun werknemers bij de uitvoering van deze werken minstens het 
loon te betalen dat op de plaats van uitvoering bij collectieve arbeids-
overeenkomst is vastgesteld?
Opvallend in deze vraagstelling is dat de verwijzende rechter 
slechts refereert aan verenigbaarheid van de deelstaatwetgeving 
met artikel 49 EG-Verdrag en in het geheel niet verwijst naar de 
Detacheringsrichtlijn, die met betrekking tot de arbeidsvoorwaar-
den van gedetacheerde werknemers toch als lex specialis kan wor-
den beschouwd. 
 Oordeel van het Hof
Zoals A-G Bot zijn grotendeels niet door het Hof gevolgde Conclu-
sie opende, heeft de prejudiciële verwijzing in de zaak Rüffert het Hof 
in de gelegenheid gesteld een nieuwe bouwsteen toe te voegen aan 
zijn rechtspraak inzake de grensoverschrijdende detachering van 
werknemers in het kader van het vrij verkeer van diensten. Anders 
dan de verwijzende rechter maar met de A-G, zoekt het Hof de 
beantwoording van de prejudiciële vraag bovenal in de interpretatie 
van de Detacheringsrichtlijn. De ter discussie gestelde regeling in de 
zaak Rüffert wordt namelijk niet aan de werkingssfeer van deze richt-
lijn onttrokken door het feit dat de deelstaatwet niet tot doel heeft de 
grensoverschrijdende detachering van werknemers te regelen, aldus 
het Hof. Het volstaat voor de toepassing van de Detacheringsricht-
lijn, dat de inzet van 53 vanuit Polen gedetacheerde werknemers in 
het kader van een grensoverschrijdende dienstverrichting binnen de 
personele werkingssfeer (artikel 1 lid 3 sub a) van de Detacherings-
richtlijn valt. 
2004) en Commissie/Duitsland uit 2005 en 2007) hadden ondere 
andere betrekking op die bepalingen.12 
Het arrest Rüffert
 Achtergrond en feiten
Duits stelsel van minimumloonvorming13
Duitsland kent geen wettelijk minimumloon. Het minimumloon wordt 
vastgesteld via cao-onderhandelingen. Voor zover dit resulteert in 
sectorale cao’s (in tegenstelling tot ondernemingscao’s), kunnen 
deze een federale of regionale werkingssfeer hebben. In de bouw-
sector gelden zowel een federale algemeen verbindend verklaarde 
cao inzake het minimumloon, als ook regionale – niet algemeen ver-
bindend verklaarde – cao’s per deelstaat. De federale algemeen ver-
bindend verklaarde bedrijfstak-cao voor de bouw, hier afgekort als 
‘TV (Tarifvertrag) Mindestlohn’,14 is speciﬁek tot stand gekomen met 
het oog op detachering van werknemers naar Duitsland. De cao gaat 
uit van het gunstigheidsbeginsel: de lonen op grond van deze cao gel-
den als minimum en laten derhalve aanspraken op hogere lonen op 
grond van andere cao’s of op grond van andere (individuele arbeids-) 
overeenkomsten onverlet. In de deelstaat Niedersachsen geldt daar-
naast een speciﬁeke, niet algemeen verbindend verklaarde cao (‘Ent-
gelttarifvertrag’) inzake lonen en toeslagen voor beroepsopleiding. 
Deze regionale cao bevat veel hogere lonen dan de TV Mindestlohn. 
Anders dan in de TV Mindestlohn zijn de loonschalen in deze deel-
staat-bedrijfstakcao gedetailleerd en worden er verschillende mini-
mumloonniveaus vastgesteld voor verschillende functiecategorieën. 
Feiten
In de zaak Rüffert begon het conﬂict met de onderbetaling van 53 
door een Poolse onderaannemer naar Niederssachen gedetacheer-
de werknemers. De werknemers waren werkzaam ten behoeve van 
een publiek aanbesteed project voor de bouw van een gevangenis 
dat najaar 2003 was aangenomen door de Duitse hoofdaannemer 
Object und Bauregie. In de aanbestedingsovereenkomst tussen 
deelstaat Niedersachsen en Object und Bauregie stond een clausule 
waarin de hoofdaannemer zich verplichtte erop toe te zien dat aan 
alle werknemers betrokken bij de uitvoering van het project mini-
maal het in de toepasselijke collectieve arbeidsovereenkomst (zij-
nde bovenstaand Entgelttarifvertrag) vastgelegde loon betaald zou 
worden. Dit betekent dat de hoofdaannemer ook verantwoordelijk 
gehouden kon worden voor naleving van cao-lonen door onderaan-
nemers. De clausule kwam voort uit deelstaatwetgeving15 op grond 
waarvan alle overheidsopdrachten16 vanaf 10.000 euro alleen onder 
deze standaardvoorwaarde gegund mogen worden. Doel van de wet 
was blijkens de considerans (zie r.o. 5) het voorkomen van mededin-
gingsverstoringen door de inzet van goedkope arbeidskrachten en 
de hieruit voortkomende lasten voor de socialezekerheidsstelsels. 
Op overtreding van de verplichting om toe te zien op betaling van de 
lokaal toepasselijke cao-lonen stond een boete van 1 procent van de 
aanneemsom. Tevens kreeg de aanbestedende dienst het recht de 
aanbestedingsovereenkomst met onmiddellijke ingang op te zeggen. 
In de zomer van 2004 rees de verdenking, naderhand beves-
tigd in strafrechtelijk onderzoek, dat de Poolse onderaannemer PKZ 
haar gedetacheerde werknemers slechts 46,57 procent van het 
lokaal toepasselijke cao-loon betaalde. Dit leidde tot strafrechtelijke 
veroordeling van PKZ en tot opzegging van de overeenkomst tussen 
deelstaat en hoofdaannemer, waarna een geschil ontstond over de 
12  HvJ EG, arrest van 12 oktober 2004, zaak C-60/03, Wolff & Müller / José 
Filipe Pereira Félix; HvJ EG, arrest van 14 april 2005, zaak C- 341/02, Com-
missie/Duitsland; HvJ EG, arrest van 18 juli 2007 in de zaak C-490/04, 
Commissie/Duitsland. Zie voor een bespreking van de eerste twee genoem-
de arresten, M.S. Houwerzijl, Minimumloonregeling voor gedetacheerde 
werknemers rechtvaardigt belemmeringen van het vrije dienstenverkeer, 
NTER 2005/9, p. 185-190.
13  Uiteengezet in de Conclusie van A-G Bot, 20 september 2007, ov. 18-28.
14  ‘Tarifvertrag zur Regelung der Mindestlöhne im Baugewerbe im Gebiet 
der Bundesrepublik Deutschland’, algemeen verbindend verklaard bij de 
‘Verordnung über zwingende Arbeitsbedingungen im Baugewerbe’ van 
13 december 2003. Dit is een verordening op basis van artikel 1 lid 3a van 
de Duitse implementatiewetgeving van de Detacheringsrichtlijn, het zoge-
heten ‘ArbeitnehmerEntsendeGesetz’ (AEntG).
15  ‘Niedersächsisches Landesvergabegesetz’.
16  In de bouwsector en in het openbaar streekvervoer.
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Toepassing van regionaal cao-loon richtlijnconform?
Volgens het Hof moest primair worden nagegaan of het voorge-
schreven lokale cao-loon in de aanbestedingsopdracht voldoet aan 
artikel 3 lid 8 Detacheringsrichtlijn. In het kader van deze bepaling 
dienen de op gedetacheerde werknemers toepasselijke (harde kern 
van) lokale arbeidsvoorwaarden namelijk geregeld te zijn in een alge-
meen verbindend verklaarde cao of in een cao met algemene rechts-
gevolgen voor alle gelijksoortige ondernemingen in het betrokken 
geograﬁsche gebied en in de betrokken beroepsgroep of bedrijfstak. 
Uit de boven uiteengezette feiten blijkt echter dat de deelstaatwet-
geving niet aan de vereisten van artikel 3 lid 8 voldoet. Slechts het 
‘TV-Mindestlohn’ en niet het daar boven uitgaande Niedersächsische 
‘Entgelttarifvertrag’ is algemeen verbindend verklaard. Bovendien 
heeft het ‘Entgelttarifvertrag’ op grond van de deelstaatwet slechts 
rechtsgevolgen voor ondernemingen betrokken bij bouwwerkzaam-
heden in het kader van overheidsopdrachten. Bouwondernemingen 
die werknemers inzetten bij de uitvoering van particuliere opdrach-
ten vallen niet onder de reikwijdte van de deelstaatwetgeving, zodat 
volgens het Hof deze speciﬁeke cao niet beschouwd kan worden als 
een op grond van artikel 3 lid 8 toegestane maatregel voor het vast-
leggen van het op gedetacheerde werknemers toepasselijke mini-
mum loonpeil. Volgens het Hof kan het loonpeil neergelegd in het 
‘Entgelttarifvertrag’ dus niet beschouwd kan worden als minimum-
loon in de zin van artikel 3 lid 1 van de Detacheringsrichtlijn. 
Vervolgens komt aan de orde of de oplegging van het loonpeil 
mogelijk is op grond van het gunstigheidsbeginsel van artikel 3 lid 7. In 
tegenstelling tot de A-G, die had geconcludeerd dat artikel 3 lid 7 de 
mogelijkheid bood voor de deelstaat tot het opleggen van een gun-
stiger loonpeil, oordeelt het Hof dat een dergelijke uitleg van deze 
bepaling de Detacheringsrichtlijn van elk nuttig effect zou beroven. 
Een betere bescherming van gedetacheerde werknemers kan wel 
bereikt worden als de buitenlandse dienstverlener zich vrijwillig aan 
sluit bij een gunstiger cao in de lidstaat van ontvangst. Daarnaast is 
het mogelijk dat het recht van herkomst de gedetacheerde werkne-
mers een betere bescherming biedt (r.o. 33-34).17 Met gevoel voor 
understatement voegt het Hof nog toe dat dit laatste evenwel niet het 
geval lijkt te zijn in het hoofdgeding. 
Deelstaatwetgeving in strijd met artikel 49?
Vervolgens gaat het Hof nog in op de verhouding van de deelstaat-
wetgeving tot artikel 49 EG-Verdrag. Het Hof overweegt dat zijn 
uitleg van de Detacheringsrichtlijn wordt bevestigd bij lezing tegen 
de achtergrond van artikel 49, nu deze richtlijn met name (cursive-
ring toegevoegd door de auteurs) tot verwezenlijking strekt van het 
vrij verkeer van diensten (r.o. 36). Omdat de deelstaatwetgeving 
aan grensoverschrijdende dienstverleners een bijkomende econo-
mische last oplegt die een belemmering van het dienstenverkeer 
kan vormen, moet worden nagegaan of de rechtvaardiging daarvoor 
gevonden kan worden in het algemene belang van de bescherming 
van werknemers. In dit verband herhaalt het Hof dat de deelstaatwet 
het in het ‘Entgelttarifvertrag’ vastgelegde loonpeil slechts van toe-
passing maakt op een deel van de werknemers in de bouwsector, te 
17  Hiermee herhaalt het Hof zijn oordeel in het arrest Laval, r.o. 80-81, gewe-
zen na de Conclusie van A-G Bot in de zaak Rüffert.
18  Naar aanleiding van de evaluatie van de Detacheringsrichtlijn, zie 
COM(2003) 458. Voor een bespreking zie Houwerzijl, diss. Tilburg, a.w. 
2005, hoofdstuk 6. Zie tevens COM (2006) 159 en COM (2007) 304.
weten zij die betrokken zijn bij de uitvoering van overheidsopdrach-
ten. Niets wettigt volgens het Hof de conclusie dat een werknemer 
in de bouwsector de bescherming van het loonpeil neergelegd in het 
‘Entgelttarifvertrag’ slechts nodig heeft wanneer hij in het kader van 
een overheidsopdracht werkzaamheden uitvoert en niet wanneer hij 
in het kader van een particuliere opdracht werkt. De maatregel is om 
die reden ook niet te rechtvaardigen met een beroep op het bescher-
men van de autonome organisatie van het beroepsleven door vak-
bonden. Ten slotte overwoog het Hof dat uit het dossier in de zaak 
Rüffert niet is gebleken dat door die regeling het derde door de Duit-
se regering ingeroepen doel bereikt kon worden, namelijk het hand-
haven van de ﬁnanciële stabiliteit van het socialezekerheidssysteem, 
dat volgens Duitsland afhing van het peil van de werknemerslonen.
 Commissie/Luxemburg
 Inbreukprocedure: vier grieven
In de inbreukprocedure van de Europese Commissie tegen Luxem-
burg draait het om de implementatie van de Detacheringsrichtlijn 
in de nationale wetgeving van deze lidstaat. Deze zaak is onderdeel 
van een al jaren durende ‘kruistocht’ van de Commissie tegen lid-
staten die deze richtlijn op een voor de uitoefening van het vrij ver-
keer van diensten beperkende manier hebben geïmplementeerd.18 
Op 20 juli 2006 stelde de Commissie beroep in tegen Luxemburg 
omdat deze lidstaat met zijn implementatiewet van 20 december 
2002 zijn verplichtingen krachtens artikel 3 lid 1 en lid 10 van de 
Detacheringsrichtlijn en artikel 49 en 50 EG-Verdrag niet zou zijn 
nagekomen. Vier elementen van de Luxemburgse implementatie-
wetgeving werden door de Commissie in deze inbreukprocedure 
bestreden. Een eerste, en voor deze bespreking belangrijkste grief 
betrof het feit dat de Luxemburgse wet grensoverschrijdende dienst-
verrichters verplicht een omvangrijker en inhoudelijk rijker palet aan 
arbeidsvoorwaarden en -omstandigheden in acht te nemen voor hun 
gedetacheerde werknemers dan door artikel 3 lid 1 wordt voorge-
schreven. Als tweede stelde de Commissie dat artikel 3 lid 1 sub a van 
de richtlijn niet volledig is omgezet aangezien de implementatiewet 
slechts verplicht tot het in acht nemen van de wekelijkse rusttijd en 
dagelijkse rusttijden niet waarborgt. Nu Luxemburg dit niet bestreed, 
wordt hierop verder niet ingegaan. Een derde grief betrof het feit dat 
ondernemingen door deze wet verplicht kunnen worden om vooraf-
gaand aan de werkzaamheden de voor een controle noodzakelijke 
gegevens ter beschikking te stellen aan de Arbeidsinspectie. Ten 
slotte verzette de Commissie zich tegen de verplichting om de voor 
een controle noodzakelijke gegevens te bewaren bij een in Luxem-
burg woonachtige ad-hoc gevolmachtigde.
 Oordeel van het Hof
Controlebepalingen
De derde en de vierde grief betroffen de wijze van controle van 
grensoverschrijdende dienstverleners. Bij de derde grief ging het om 
het tijdstip waarop buitenlandse dienstverleners aan de Luxemburg-
se Arbeidsinspectie de essentiële gegevens voor controledoelein-
den moesten aanleveren. Hierbij draaide het om de interpretatie van 
de zinsnede ‘vóór het begin van de werken’ in de nationale wetsbepa-
ling. Volgens de A-G kwam deze eis neer op het vereiste van vooraf-
gaande toestemming, zeker gezien de sancties die op niet-naleving 
van de bepalingen waren gesteld. Het Hof nam deze parallel niet 
over, maar haalde wel de door de A-G genoemde sanctiebepalingen 
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op overtreding van de mededelingsplicht aan om te benadrukken dat 
aan de procedure van voorafgaande kennisgeving onduidelijkheden 
en dubbelzinnigheden kleven die ertoe kunnen leiden dat buiten-
landse dienstverleners afzien van de in artikel 49 gewaarborgde 
vrijheid om in Luxemburg diensten te verrichten met gedetacheerde 
werknemers (r.o. 81). Het Hof stelt hier dus opnieuw eisen aan de 
transparantie van maatregelen die worden opgelegd aan buitenland-
se dienstverleners (zie ook deel 1).
Ook de verplichting gegevens te bewaren via een in Luxemburg 
woonachtige ad-hoc gevolmachtigde (vierde grief) strandde reeds op 
hetzelfde punt, namelijk dat deze eis geldt ‘uiterlijk vóór de aanvang 
van de detachering’. Hierbij laat de nationale bepaling niet alleen 
onduidelijkheid bestaan over het exacte begin maar ook over de duur 
van de bewaarplicht op Luxemburgs grondgebied. Voor het overige 
herhaalde het Hof zijn eerdere rechtspraak19 over de maatregelen 
die lidstaten mogen nemen met het oog op toezicht en handhaving 
van het lokale arbeidsrecht. Op grond hiervan mogen lidstaten eisen 
dat documenten op de bouwplaats of op een toegankelijke en duide-
lijk geïdentiﬁceerde plaats in het land van ontvangst ter beschikking 
worden gehouden. Een verplichting om documenten te bewaren bij 
een natuurlijke persoon die op het grondgebied van de lidstaat van 
ontvangst woont, is echter geenszins te rechtvaardigen (r.o. 89-91, 
94, met verwijzing naar Arblade. Het bewaren van documenten op 
Luxemburgs grondgebied na aﬂoop van de dienstverrichting achtte 
het Hof overbodig, wederom onder verwijzing naar Arblade (r.o. 61), 
gelet op het georganiseerde systeem van samenwerking of informa-
tie-uitwisseling tussen de lidstaten waarin artikel 4 Detacherings-
richtlijn voorziet. 
Bepalingen van openbare orde
Veruit de meeste overwegingen besteedde het Hof aan de eerste 
grief van de Commissie. Het is dan ook op dit punt dat het arrest reac-
ties heeft opgeroepen.20 Hierbij gaat het om de inhoudelijke reikwijd-
te van artikel 3 lid 10, eerste streepje, van de Detacheringsrichtlijn. 
Op grond van deze bepaling mogen lidstaten naast het door artikel 3 
lid 1 dwingend voorgeschreven minimumpakket aan arbeidsvoor-
waarden- en omstandigheden ook nog andere, de openbare orde 
betreffende bepalingen van toepassing verklaren op gedetacheerde 
werknemers, voor zover dit geschiedt met inachtneming van het Ver-
drag. De vraag was nu of Luxemburg zelfstandig mag bepalen welke 
nationale bepalingen van openbare orde zijn in de zin van artikel 3 
lid 10. Volgens Luxemburg kan dit omdat het hier gaat om bepalingen 
die naar de mening van de lidstaat van ontvangst van dwingend alge-
meen belang zijn. Volgens de Commissie kan het begrip openbare 
orde echter niet eenzijdig door elke lidstaat worden vastgesteld. 
Daarbij verwijst zij naar verklaring 10 uit de raadsnotulen waarbij de 
Detacheringsrichtlijn is vastgesteld. Hierin staat dat bepalingen van 
openbare orde beschouwd moeten worden als bindende bepalingen 
die betrekking hebben op dwingende eisen van algemeen belang en 
dat deze bepalingen met name een verbod op dwangarbeid kunnen 
inhouden of de rol van de overheid bij het toezicht op de naleving van 
de arbeidsvoorwaarden bepalen.21
Het Hof benadrukt dat het bij de in artikel 3 lid 1 genoemde 
arbeidsvoorwaarden en -omstandigheden om een limitatieve opsom-
ming gaat (r.o. 26). De Luxemburgse implementatiewetgeving gaat 
echter op vier punten verder dan artikel 3 lid 1 en heeft hiermee 
volgens het Hof gebruik willen maken van artikel 3 lid 10 (r.o. 28). 
Alvorens in te gaan op de inhoudelijke uitbreiding van de minimale 
bescherming voor gedetacheerde werknemers, memoreert het Hof 
de deﬁnitie die in het arrest Arblade werd gegeven van dwingende 
bepalingen van algemeen belang (r.o. 29)22 en oordeelt dan dat de 
exceptie van openbare orde een afwijking vormt van het fundamen-
tele beginsel neergelegd in artikel 49. Dit betekent dat het begrip 
strikt moet worden opgevat en dat de draagwijdte niet eenzijdig door 
de lidstaten kan worden bepaald (r.o. 30).23 De lidstaten behouden 
weliswaar ‘in wezen’ de vrijheid de vereisten van openbare orde vast 
te stellen overeenkomstig hun nationale behoeften, maar niet zonder 
controle van de instellingen van de EG-Verdrag. Dit resulteert er in 
dat op de openbare orde slechts een beroep kan worden gedaan in 
geval van een werkelijke en voldoende ernstige bedreiging van een 
fundamenteel belang van de samenleving (r.o. 50).24 Afgezien daar-
van, mag ook verklaring 10 van de raadsnotulen worden ingeroepen 
ter onderbouwing van de uitleg van het begrip, aldus het Hof.25
Toets aan het openbare orde begrip
Hoe valt nu de inhoudelijke toets uit van de Luxemburgse wetgeving 
aan dit door het Hof gehanteerde strikte openbare orde begrip? Vier 
verschillende bepalingen heeft de Luxemburgse wetgeving onder 
de noemer ‘openbare orde’ van toepassing verklaard op gedeta-
cheerde werknemers. De eerste bepaling betreft de eis dat werkne-
mers alleen op basis van een schriftelijke arbeidsovereenkomst of op 
19  HvJ EG, gev. zaken C-369/96 en C-376/96, Arblade, Jur. 1999, p. I-8453.
20  Zie bijvoorbeeld de reactie van John Monks van ETUC die dit ‘another 
hugely problematic judgement by the ECJ’ noemt. Persbericht ETUC 
19 juni 2008: ECJ further limits scope for Member States to demand 
respect for national labour law and industrial relations by foreign service 
providers.
21  De Raadsnotulen zijn destijds niet gepubliceerd. Wel is de inhoud in 2003 
(!) bekendgemaakt in een bijlage bij de Mededeling van de Commissie van 
25 juli 2003, COM(2003) 458 def., p. 13.
22  Zie Arblade, r.o. 30: de kwalificatie van nationale bepalingen als wetten 
van politie en veiligheid door een lidstaat heeft betrekking op de bepalin-
gen aan de inachtneming waarvan zoveel belang wordt gehecht voor de 
handhaving van de politieke, sociale of economische organisatie van de 
betrokken lidstaat, dat zij moeten worden nageleefd door eenieder die zich 
op het nationale grondgebied van deze lidstaat bevindt, en door elke daarin 
gesitueerde rechtsbetrekking.
23  Onder verwijzing naar arrest van 31 januari 2006 in de zaak C-503/03, 
Jur. I-1097, r.o.45 (Commissie/Spanje) ten aanzien van het vrije verkeer van 
personen.
24  Met verwijzing naar arrest van 14 oktober 2004, Omega, C-36/02,  
Jur.I-9609, r.o. 30 en arrest van 14 maart 2000, Église de scientologie,  
C-54/99, Jur. I-1335, r.o. 17.
25  Kritisch hierover gezien het feit dat het Europese Parlement wel medewet-
gever was maar niet betrokken bij de opstelling van deze Raadsnotulen: Jan 
Cremers, Conflicting interpretations of the Posting of Workers Directie, 
CLR-News 3/2008, p. 10-16. Dat Verklaring 10 op meer dan één manieren 
geïnterpreteerd kan worden, blijkt wellicht uit een citaat van de destijds 
als Italiaanse minister bij de Raadsnotulen betrokken M. Biagi die juist 
oordeelde dat de lidstaten ‘are now almost free without limit to add further 
items to the already long list of matters identified in Article 3.1”, omdat er 
geen overeenstemming zou zijn bereikt over een restrictieve uitleg van het 
in artikel 3 lid 10 eerste streepje gebruikte begrip openbare orde. Zie  
M. Biagi, “The ‘Posted Workers’ EU Directive’, Bulletin of Comparative 
Labour Relations 32, 1998, p. 78, aangehaald in Houwerzijl, diss. Tilburg 
2005, a.w., p. 146.
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een op grond van Richtlijn 91/533 hiermee gelijkgesteld document 
ter beschikking mogen worden gesteld. Volgens de Commissie is 
het toezicht op de bepalingen van Richtlijn 91/533 echter enkel 
en alleen een zaak voor de lidstaat van vestiging van de betrokken 
onderneming. Het Hof stelt vast dat de bescherming van de gede-
tacheerde werknemers reeds is gewaarborgd door de implementa-
tiewetgeving van de lidstaat van vestiging (beginsel van wederzijdse 
erkenning)26 en voegt hieraan toe dat de overbodigheid van een 
dergelijke, bovenop de minimumkern van bescherming van gedeta-
cheerde werknemers komende verplichting nog duidelijker wordt in 
het licht van de doelstelling van de Detacheringsrichtlijn. De proce-
dures die hiermee gemoeid zijn, kunnen immers buitenlandse onder-
nemingen ontmoedigen van hun dienstenvrijheid gebruik te maken. 
De nationale bepaling is dan ook in strijd met artikel 3 lid 10, eerste 
streepje, waaraan het Hof dan enigszins enigmatisch toevoegt: ‘voor 
zover deze niet wordt opgelegd met inachtneming van het Verdrag’.27 
Krachtens de derde bepaling moet de grensoverschrijdende dienst-
verlener voldoen aan de Luxemburgse (implementatie)regelgeving 
inzake deeltijdarbeid en tijdelijke arbeidscontracten ten aanzien van 
zijn gedetacheerde werknemers.28 Ook deze bepaling acht het Hof 
in strijd met artikel 3 lid 10 op grond van dezelfde redenering als ten 
aanzien van de eerstgenoemde bepaling. 
De tweede Luxemburgse bepaling ziet op de automatische 
indexatie van de lonen met de kosten van het levensonderhoud, het-
geen volgens de Commissie indruist tegen artikel 3 lid 1 sub c Deta-
cheringsrichtlijn waarin alleen van minimumlonen wordt gesproken. 
Het Hof oordeelt dat, voor zover de bepaling andere lonen betreft 
dan de minimumlonen, deze niet valt onder de reikwijdte van arti-
kel 3 lid 1. Waar Luxemburg zich voor het overige beroept op arti-
kel 3 lid 10 omdat de bepaling de koopkracht van de werknemers en 
de sociale vrede zou waarborgen, oordeelt het Hof dat Luxemburg 
bewijzen en nauwkeurige gegevens had moeten overleggen ter 
onderbouwing van zijn argumenten (r.o. 51-53).29 Nu is de stelling 
te algemeen om een noodzakelijkheids- en evenredigheidstoets te 
kunnen uitvoeren op basis waarvan zou kunnen worden vastgesteld 
of en in welke mate de maatregel aan het doel van handhaving van de 
openbare orde beantwoordt. 
De vierde bepaling verplicht tot inachtneming van alle Luxem-
burgse cao-bepalingen ten aanzien van gedetacheerde werknemers, 
dus zonder beperking tot alleen algemeen verbindend verklaarde 
cao-bepalingen. Alhoewel in de inleidende zin van deze bepaling wel 
sprake is van algemeen verbindende collectieve arbeidsovereen-
komsten, blijkt in een subonderdeel deze beperking weggevallen. 
Hier wordt naar alle collectieve arbeidsovereenkomsten verwezen. 
Lidstaten zijn hiertoe op grond van de openbare orde exceptie neer-
gelegd in artikel 3 lid 10 Detacheringsrichtlijn echter niet gerechtigd. 
Afgezien van deze strijdigheid, wijst het Hof er nog op dat cao-bepa-
lingen zonder nadere inhoudelijke precisering niet onder het begrip 
openbare orde kunnen vallen (r.o. 65-68).
 Thematische bespreking
  Nationale afwijkingsmogelijkheden ingeperkt
Met de boven uiteengezette arresten en het arrest Laval heeft het 
Hof twee belangrijke kwesties beslecht die al sinds de aanname van 
de Detacheringsrichtlijn ‘boven de markt’ hingen. Allereerst is in de 
arresten Laval en Rüffert duidelijk geworden of en zo ja, in hoeverre 
de minimaal op gedetacheerde werknemers toepasselijke arbeids-
voorwaarden ook op een andere wijze en door andere partijen dan 
de wetgever kunnen worden vastgesteld door/in de lidstaat van ont-
vangst dan op de in artikel 3 lid 8 van de richtlijn voorgestane wijze.
Ten tweede heeft het Hof in alledrie de uitspraken helder uiteen-
gezet of en zo ja, in hoeverre de lidstaat van ontvangst ook regelingen 
mag opleggen die a) meer bescherming bieden dan het in artikel 3 
lid 1 van de richtlijn voorgeschreven minimum of b) andere onderwer-
pen betreffen dan die waarop artikel 3 lid 1 ziet. Het betreft hier de 
uitleg van artikel 3 lid 10, eerste streepje, vooral in Commissie/Luxem-
burg, en artikel 3 lid 7, in Laval en Rüffert. In beide kwesties heeft het 
Hof gekozen voor een restrictieve benadering. 
  Anders maar niet andersoortig
Een andere wijze van vaststelling van de toepasselijke arbeidsvoor-
waarden dan die voorzien in artikel 3 lid 8 Detacheringsrichtlijn, 
is niet uitgesloten. Zoals het Hof in zijn arrest Laval heeft bepaald 
(r.o. 68), beoogt de Detacheringsrichtlijn geen harmonisatie van de 
stelsels tot vaststelling van de arbeidsvoorwaarden en -omstandighe-
den in de lidstaten, zodat deze op nationaal niveau vrijelijk een stelsel 
kunnen kiezen dat niet uitdrukkelijk in deze richtlijn wordt genoemd, 
mits daardoor het verrichten van diensten tussen de lidstaten niet 
wordt belemmerd. Deze vrijheid blijkt echter betrekkelijk: inhoude-
lijk mogen de andere regelingen niet andersoortig zijn. Zij moeten 
namelijk aan dezelfde voorwaarden voldoen als geformuleerd in 
artikel 3 lid 8 (en aan hetzelfde beschermingsniveau als in artikel 3 
lid 1, zie hierover paragraaf ‘Gunstigheidsbeginsel en openbare orde 
begrip’). Bovendien blijkt uit de formulering van deze bepaling, aldus 
het Hof in Laval, dat van de alternatieve mogelijkheid enkel gebruik 
kan worden gemaakt indien de lidstaat daartoe besluit (r.o. 66).30 Wat 
zijn de inhoudelijke voorwaarden? Het moet gaan om een regeling 
met algemene rechtsgevolgen voor alle werknemers en onderne-
mers in het betrokken geograﬁsche gebied en sector. Dit houdt in dat 
de lidstaat van ontvangst een gelijke behandeling garandeert van de 
dienstverlener die werknemers op zijn grondgebied ter beschikking 
stelt en de nationale ondernemingen die zich in een soortgelijke situ-
atie bevinden, dus dat die ondernemingen met name dezelfde ver-
plichtingen opgelegd krijgen, met dezelfde rechtsgevolgen. Als dit 
niet het geval is, dan is er strijdigheid met artikel 49 EG-Verdrag. Dat 
is, zo menen wij met Davies en Verschueren, voor wat betreft de wijze 
van vaststelling van het beschermingsniveau voor gedetacheerde 
werknemers de gemeenschappelijke kern van de arresten Laval en 
Rüffert.31 Bovendien is uit deze arresten duidelijk geworden dat dit 
26  Dit beginsel geldt als de gedetacheerde werknemers reeds dezelfde of een 
in essentie gelijkaardige bescherming genieten op grond van de regels in 
de lidstaat van vestiging (zie r.o. 42-43).
27  R.o. 44.
28  Van Richtlijn 97/81 inzake deeltijdarbeid en richtlijn 99/70 inzake arbeids-
overeenkomsten voor bepaalde tijd, gebaseerd op raamovereenkomsten 
van UNICE, CEEP en EVV.
29  Onder verwijzing naar arrest van 7 juni 2007, Commissie/België,  
C-254/05, Jur. I-4296, r.o. 36.
30  Deze constatering zou gevolgen kunnen hebben voor Italie, dat ook geen 
avv-systeem kent, maar wel algemeen gebruikelijke cao’s. Verzuimd is ech-
ter bij de implementatie aan te geven dat daarom gebruik wordt gemaakt 
van artikel 3 lid 8. Zie COM (2003) 458, M. Houwerzijl, diss. Tilburg 
2005, hfd 6, p. 247.
31  Zie P. Davies, Industrial Law Journal 2008, p. 293. H.Verschueren, Anno-
tatie Rüffert, SEW 2008, 84.
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normerende effect van artikel 3 lid 8 van de Detacheringsrichtlijn 
tevens geldt voor anderen dan de wetgever; zoals daar zijn de cao-
partijen (zie Laval, en deel I van deze bespreking) en de overheid als 
opdrachtgever (Rüffert).
Uitwerking in het arrest Laval
Omdat niet alle lidstaten een stelsel van algemeen verbindend ver-
klaring van cao’s kennen, is in artikel 3 lid 8 Detacheringsrichtlijn 
uitdrukkelijk rekening gehouden met andere stelsels van collectieve 
arbeidsvoorwaardenvorming. Relevant zijn met name de Zweedse 
en Deense modellen die zijn gebaseerd op autonomie van de sociale 
partners. In het arrest Laval lag het Zweedse model ter beoordeling 
voor. Zweden heeft bewust geen gebruik heeft gemaakt van de in 
artikel 3 lid 8 vervatte mogelijkheid om buitenlandse dienstverle-
ners te binden aan de in een sector algemeen gebruikelijke cao, maar 
heeft daarmee niet willen afzien van de toepasselijkheid van Zweed-
se cao-bepalingen op gedetacheerde werknemers.32 Zweden dacht 
daartoe gerechtigd te zijn, mede op grond van overweging 2233 van 
de preambule van de Detacheringsrichtlijn.34 De Zweedse methode 
houdt in dat over de loonniveau’s altijd op ondernemingsniveau wordt 
onderhandeld met de lokale vakbonden op de werkplek (bouwpro-
ject). In dit model kunnen, anders dan in Nederland, de loononder-
handelingen pas beginnen na toetreding van een onderneming tot de 
bouw-cao. Bij mislukking van de onderhandelingen zou uiteindelijk 
als een soort ‘vangnetclausule’ een basisloon van kracht worden dat 
ten tijde van de feiten (2004) ongeveer 12 euro per uur bedroeg. 
Het Hof constateert dat nu Zweden geen gebruik heeft gemaakt 
van artikel 3 lid 8, noch een systeem van algemeen verbindend ver-
klaring kent, het krachtens de Detacheringsrichtlijn niet bevoegd is 
aan in andere lidstaten gevestigde ondernemingen voor te schrijven 
dat zij op deze wijze te weten moeten komen welke lonen zij aan de 
door hen ter beschikking gestelde werknemers dienen te betalen 
(r.o. 71). Hierbij speelde mee dat de door de vakbond als inzet voor de 
onderhandelingen geëiste lonen geen minimumlonen zijn conform 
artikel 3 lid 1 Detacheringsrichtlijn. Het Hof oordeelde tevens dat het 
basisloon niet als minimumloon kon worden gezien maar alleen als 
laatste redmiddel in de onderhandelingen (r.o. 26). Waarom dit niet 
kan, wordt uit de rest van het arrest niet duidelijk.35 Opmerkelijk is 
wel dat het Hof, in tegenstelling tot de A-G, in het kader van zijn toets 
aan artikel 3 lid 8 Detacheringsrichtlijn, geheel voorbij gaat aan de 
vraag of de Zweedse cao’s algemeen gebruikelijk zijn voor alle werk-
nemers in de betrokken sector.36
De ondoorzichtigheid voor buitenlandse dienstverrichters van 
de methode waarop de cao-lonen tot stand komen in Zweden, die vol-
gens Laval en vier nieuwe lidstaten37 een bron van rechtsonzekerheid 
blijkt te zijn, lijkt een hoofdrol te hebben gespeeld in het negatieve 
oordeel van het Hof over het Zweedse alternatief voor een van de in 
artikel 3 lid 8 opgenomen methodes. Het Hof spreekt namelijk over 
de ontoelaatbaarheid om buitenlandse dienstverleners te verplich-
ten tot cao-onderhandelingen, ‘teneinde te weten te komen welke 
lonen zij aan de door hen ter beschikking gestelde werknemers die-
nen te betalen’ (cursivering toegevoegd door de auteurs). Dat het 
voor grensoverschrijdende dienstverleners niet onmogelijk of uiterst 
moeilijk mag zijn er achter te komen welke arbeidsvoorwaarden zij 
als minimum in acht moeten nemen in de lidstaat van ontvangst, bleek 
reeds uit het arrest Arblade.38 Dit werkt immers ontmoedigend op 
het gebruik van de vrijheid van dienstverrichting. Blijft over dat de 
redenering van het Hof op dit speciﬁeke punt ook niet echt uitblinkt 
in doorzichtigheid. 
Uitwerking in het arrest Rüffert
In tegenstelling tot de hiervoor behandelde Zweedse regeling, 
was het voor het Hof ten aanzien van de in de zaak Rüffert centraal 
staande sociale clausule in de Duitse deelstaatwetgeving niet moei-
lijk helder aan te geven waarom deze niet voldeed aan de in artikel 
3 lid 8 neergelegde vereisten (en bovendien strijdig was met artikel 
49 EG-Verdrag). De rechtsgevolgen betroffen ‘slechts’ alle onder-
nemingen en werknemers betrokken bij de uitvoering van een over-
heidsopdracht (publieke werken). Werknemers betrokken bij de 
uitvoering van een particuliere opdracht waren uitgesloten van de 
deelstaatwetgeving, terwijl zij net zoveel baat zouden hebben bij 
deze bescherming als de wel beschermde groep. Bovendien ging 
het om de verplichte toepassing van een niet-algemeen verbindend 
verklaard regionaal vastgesteld cao-loon. Daarmee ging de sociale 
clausule verder dan de Duitse implementatiewetgeving van de Deta-
cheringsrichtlijn, waarbij alleen het op federaal niveau vastgestelde 
algemeen verbindend verklaarde minimum cao-loon op gedeta-
cheerde werknemers van toepassing is verklaard. 
De helderheid van de redenering van het Hof in het kader van 
artikel 3 lid 8 maakt haar echter nog niet onbetwistbaar. De ham-
vraag is uiteraard waarom een niet speciﬁek met het oog op detache-
ring van werknemers getroffen regeling nu juist aan deze norm zou 
moeten voldoen. Zoals ook Verschueren opmerkt, heeft A-G Bot in 
het kader van zijn toets aan artikel 49 EG-Verdrag (en aan de Deta-
cheringsrichtlijn, maar die is gebaseerd op artikel 3 lid 7 waarover 
meer in par. 5.3), geen moeite met het feit dat de sociale clausule 
slechts van toepassing is in het kader van de uitvoering van overheids-
opdrachten, aangezien zij zowel voor Duitse als buitenlandse onder-
nemers geldt en lokale werknemers en gedetacheerde werknemers 
werkzaam op dezelfde bouwplaats op dezelfde wijze beloont. De 
32  Zie Conclusie A-G Mengozzi, 23 mei 2007, punt 186, die verwijst naar 
artikel 9 van de Zweedse wet inzake de terbeschikkingstelling van werkne-
mers, dat bepaalde dat het verbindingsbureau de buitenlandse dienstver-
richters informeert over de toepasselijkheid van cao’s in de sector en voor 
meer informatie naar de vakorganisaties verwijst.
33  De richtlijn is niet bedoeld om afbreuk te doen aan het recht van lidstaten 
om collectieve maatregelen te nemen ter verdediging van de belangen van 
beroepsgroepen.
34  Zie K. Ahlberg, N. Bruun, J. Malmberg, The Vaxholm case from a Swed-
ish and European perspective, Transfer 2/06, p. 164 en Houwerzijl, diss. 
Tilburg, Deventer 2005, p. 117.
35  Vast staat echter dat het basisloon geen kernpunt van het geschil was, nu 
Laval de onderhandelingen al had gestaakt ver voordat de vangnetclausule 
in zicht was. Zie Van Peijpe, annotatie Laval, SMA 2008/3.
36  Zie uitgebreid Conclusie A-G, ov. 188-194, in essentie de door hem 
aangehaalde Zweedse auteurs volgend (ov. 191), die van mening zijn dat 
de cao’s feitelijk een dekking erga omnes hebben in Zweden. Zie M. Rön-
nmar, ‘Mechanisms for establishing and changing terms and conditions of 
employment in Sweden’, in JILPTComparative Labour Law Seminar, JILPT 
Report, nr. 1, 2004, en J. Malmberg, J., ‘The Collective Agreement as an 
Instrument for Regulation of Wages and Employment Conditions’, Scandi-
navian Studies in Law, vol. 43, 2002, Stockholm, p. 208.
37  Namelijk de Estse, de Letse, de Litouwse, de Poolse en de Tsjechische 
regering. Zie Conclusie A-G Mengozzi, a.w., ov. 169.
38  Arrest Arblade, r.o. 43, aangehaald in Laval in r.o. 110 (in het kader van de 
toets van de Zweedse methode aan artikel 49 EG-Verdrag). Ook in r.o. 100 
benadrukt het Hof dit aspect.
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A-G meende dat het hier ging om een gerechtvaardigde beper-
king van de vrijheid van dienstverrichting vanuit het oogpunt van 
de bescherming van werknemers alsmede de handhaving van de 
eerlijke mededinging en het voorkomen van sociale dumping. Afge-
zien van het doel van de deelstaatwetgeving, komt deze de sociale 
bescherming van de betrokken werknemers ten goede nu zij hieraan 
een reëel sociaal voordeel ontlenen.39 
De overheid als opdrachtgever
Cruciaal bij de verklaring van het arrest Rüffert is de wel door de A-G 
maar niet door het Hof erkende rol van de overheid als opdrachtge-
ver bij aanbesteding van publieke werken. In het kader van de Deta-
cheringsrichtlijn wordt de nationale overheid aangesproken in haar 
normale rol als wetgever, bij aanbesteding gaat het om de overheid, 
zowel de nationale als de regionale of lokale overheid, als partij in een 
privaatrechtelijk contract. In zijn economische rol als opdrachtgever 
kan de overheid ook doelstellingen van algemeen belang nastreven. 
De A-G constateert dit onder verwijzing naar artikel 26 van Richt-
lijn 2004/18 inzake de aanbesteding van overheidsopdrachten, 
waarin is bepaald dat de door de aanbestedende overheid te stellen 
voorwaarden voor uitvoering van de opdracht onder andere verband 
kunnen houden met sociale overwegingen.40 Overigens is in de aan-
bestedingsrichtlijn ook de optie opgenomen om bedrijven die niet 
hebben voldaan aan hun verplichting socialezekerheidsbijdragen te 
betalen krachtens wetgeving in het land van vestiging en/óf in het land 
van de aanbestedende dienst, uit te sluiten van aanbestedingsproce-
dures (artikel 45 lid 2 sub e). Tevens kunnen abnormaal lage offer-
tes worden afgewezen als blijkt dat dit te maken heeft met het niet 
inachtnemen van sociale wetgeving op de plaats waar de opdracht 
wordt uitgevoerd (artikel 55 lid 1 sub d). In overweging 32 van de pre-
ambule is echter ook een directe verwijzing naar de Detacherings-
richtlijn opgenomen. Hierin staat dat tijdens de uitvoering van de 
overheidsopdracht zowel de nationale als de communautaire wetten, 
regelingen en collectieve overeenkomsten inzake arbeidsvoorwaar-
den en veiligheid op het werk van kracht zijn, op voorwaarde dat deze 
regels en hun toepassing in overeenstemming zijn met het Gemeen-
schapsrecht. Voor grensoverschrijdende situaties, waarbij werkne-
mers van een lidstaat ter verwezenlijking van een overheidsopdracht 
in een andere lidstaat diensten verlenen, zijn in Richtlijn 96/71/EG 
(de Detacheringsrichtlijn) de minimumvoorwaarden bepaald waar-
aan het land van ontvangst ten aanzien van deze ter beschikking 
gestelde werknemers moet voldoen. [...] (cursivering toegevoegd 
door de auteurs). Gelezen in zijn context lijkt het onwaarschijnlijk 
dat hier met ‘minimumvoorwaarden’ is bedoeld het maximum aan te 
geven van wat een overheid vermag in zijn rol als opdrachtgever. Dit 
zou ook haaks staan op de door Veldman genoemde aanbevelingen 
aan overheden en multinationals in het kader van ‘corporate respon-
sibility’ en ‘good governance’ beleid om op vrijwillige basis sociale en 
milieubepalingen op te leggen aan leveranciers en opdrachtnemers 
die verder strekken dan het wettelijke niveau.41 
In dit verband is ook ILO-Conventie 94 uit 1949 van belang. Niet 
in Duitsland, maar wel in acht andere lidstaten waaronder Neder-
land, is dit Verdrag geratificeerd.42 Krachtens ILO-Conventie 94 
moeten aannemers, onderaannemers en andere uitvoerders van 
overheidsopdrachten, voorwaarden inzake lonen (inclusief toesla-
gen), arbeidsduur en andere arbeidsvoorwaarden aan de betrokken 
werknemers verzekeren, die niet minder gunstig zijn dan die vastge-
steld voor arbeid van dezelfde aard in het betrokken beroep of bedrijf 
in de streek (in het werkland) waar de arbeid wordt uitgeoefend (arti-
kel 2 lid 1). Het gaat dan om (alle) arbeidsvoorwaarden en -omstan-
digheden die in de betreffende branche gelden krachtens cao, wet of 
anderszins. Dat dit verder gaat dan de minimumkern krachtens arti-
kel 3 lid 1 Detacheringsrichtlijn was ook ten tijde van de aanname en 
implementatie van de richtlijn bekend. De begeleidende implemen-
tatie-werkgroep vanuit de Europese Commissie heeft destijds ech-
ter vastgesteld dat er geen sprake is van incompatibiliteit tussen de 
inhoud van Conventie nr. 94 en van de Richtlijn.43 Voordat het arrest 
Rüffert deze aanname naar de prullenbak verwees, had de Zweedse 
overheid, in reactie op de problemen met Laval, dan ook aangekon-
digd dat ze alle openbare aanbestedingen zou voorzien van een 
voorwaarde, inhoudende dat de uitvoerder zich moet onderwerpen 
aan de voor het werk relevante Zweedse cao.44 Door zijn oordeel 
dat een sociale clausule niet het belang van (gedetacheerde) werk-
nemers kan dienen als deze alleen geldt in het kader van overheids-
opdrachten, miskent het Hof de voorbeeldfunctie van de overheids-
opdrachtgever als verschaffer van ‘fatsoenlijke’ werkgelegenheid 
(‘decent work’ in ILO-termen).45 Onder het motto: even slecht is ook 
gelijk, mogen daarom vanaf nu voor alle gedetacheerde werknemers 
in de bouwsector alleen de kernarbeidsvoorwaarden uit de richtlijn 
gegarandeerd worden. De scherpe concurrentie in de branche kan 
tevens de arbeidsvoorwaarden of de werkgelegenheid van lokale 
werknemers in neerwaartse zin beïnvloeden. Het oordeel van het 
Hof in Rüffert was juridisch gezien niet ‘onontkoombaar’ (zie voor 
een alternatief de redenering van de A-G op grond van artikel 49). 
Anders dan bij Laval speelden in casu geen problemen inzake trans-
parantie, kenbaarheid van de arbeidsvoorwaarden of onduidelijkhe-
den ten aanzien van het geldingsbereik van de sociale clausule. Uit 
39  Ov. 107-109, 114-119. ov. 131. Zie Verschueren, a.w., SEW 2008, 84. 
40  Ov. 133. Richtlijn 2004/18/EG van het Europees Parlement en de Raad 
van 31 maart 2004 betreffende de coördinatie van de procedures voor het 
plaatsen van overheidsopdrachten voor werken, leveringen en diensten, 
Pb. EG L 134/114 (30.4.2004). Deze zogenoemde ‘transparantieclausule’ 
gold ook reeds in de voorgangers van deze richtlijn. Een dwingende sociale 
clausule is in het voortraject van de huidige richtlijn verworpen. Zie COM 
(2000) 275. Voor voorgestelde tekstwijzigingen zie COM (2002) 236 
def. en COM (2003) 503.
41  In haar annotatie bij Rüffert. Zie A.G. Veldman, Sociale bepalingen bij 
overheidsaanbesteding in strijd met vrij verkeer van diensten, SR 2008/6, 
p. 193. Zie bovendien de historie: in 1989 kondigde de Commissie twee 
initiatieven aan ter bestrijding van sociale dumping in de bouwsector. De 
Detacheringsrichtlijn én een voorstel voor opname van een sociale clau-
sule bij overheidsaanbesteding. Zie Houwerzijl, diss. Tilburg 2005, a.w.,  
p. 68. 
42  Verdrag nr. 94 is geratificeerd door 59 landen waaronder de EU-landen 
Oostenrijk (1951), Denemarken (1955), Frankrijk (1951), Finland (1951), 
België (1952), Spanje (1971), Italië (1952) en Nederland (1952). Ook het 
Verenigd Koninkrijk heeft dit verdrag in eerste instantie aanvaard (1950) 
maar heeft tijdens de regering-Thatcher opgezegd. Zie Jacobs en Van 
Rooij, BR 1992, p. 125
43  Zie Houwerzijl, diss. Tilburg, a.w., hfd. 4 voor uitgebreid besproken rapport 
Werkgroep, 1999, p. 4/5.
44  Ahlberg/Bruun/Malmberg, a.w., p. 159-160.
45  Onlangs is de actualiteit van dit belang nog eens benadrukt in een recent 
rapport van de ILO over de naleving van Conventie 94: ILO, Labour clauses 
in public contracts. Integrating the social dimension into procurement, 
Genève 2008.
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de historie van de richtlijn blijkt bovendien dat het arrest haaks staat 
op de bedoeling van de wetgever.46
  Gunstigheidsbeginsel en openbare orde begrip
Gunstigheidsbeginsel
Zowel in Rüffert als in Laval gaf het verdergaande beschermingsni-
veau qua loon dan in artikel 3 lid 1 mede de doorslag bij de vaststelling 
van strijdigheid met de Detacheringsrichtlijn. In Laval maakt het Hof 
duidelijk dat, afgezien van de mogelijkheden die artikel 3 lid 10 biedt, 
een lidstaat niet meer mag opleggen aan buitenlandse dienstverrich-
ters dan het minimumloon. Meer doen zou strijd op leveren met het 
vrij verkeer van diensten. In die zin is dus de minimumbescherming 
die artikel 3 lid 1 Detacheringsrichtlijn biedt, tevens het maximum. In 
Rüffert is deze lijn bestendigd. De A-G’s in beide zaken waren echter 
tot een sociaal wenselijker conclusie gekomen op basis van een naar 
ons idee gewaagde interpretatie van het gunstigheidsbeginsel in arti-
kel 3 lid 7, als een bevoegdheid voor de lidstaten om meer bescher-
ming op te leggen dan de minimumkern. Alhoewel wij het oordeel 
van het Hof dat deze interpretatie de Detacheringsrichtlijn van elk 
nuttig effect zou beroven te kort door de bocht vinden,47 delen wij 
wel zijn interpretatie van artikel 3 lid 7, vooral in het licht van de IPR-
achtergrond van de richtlijn die een concretisering van artikel (6 en) 
7 EVO beoogt te zijn. De bepaling spreekt ook niet, anders dan arti-
kel 3 lid 10, eerste streepje over het voorschrijven van andere arbeids-
voorwaarden door de lidstaten, maar over de toepassing van gunstiger 
arbeidsvoorwaarden. Zoals het Hof wellicht ook bedoeld heeft aan te 
geven in Laval (r.o. 79) moet deze bepaling dan ook als uitwerking van 
overweging 17 van de preambule worden beschouwd, waarin wordt 
gerefereerd aan gunstiger bepalingen in het land van herkomst.
Openbare orde begrip
In Laval constateerde het Hof dat aansluiting bij de Zweedse cao aan-
vullende verplichtingen oplegde ten opzichte van de minimumkern, 
zoals de verplichting om aan de vakbond een bedrag ter hoogte van 
1,5 procent van de loonsom te betalen voor het toezicht dat deze 
vakbondsorganisatieafdeling houdt op de lonen, en aan een ver-
zekeringsmaatschappij een ‘speciale bouwtoeslag’ ter hoogte van 
0,8 procent van de loonsom en een bedrag ter hoogte van 5,9 pro-
cent van de loonsom aan verschillende verzekeringspremies. Deze 
hoefden echter niet inhoudelijk beoordeeld te worden, nu vaststond 
dat Zweden geen gebruik had gemaakt van artikel 3, lid 10, eerste 
streepje. De door Laval ter discussie gestelde bedingen waren name-
lijk vastgesteld in het kader van onderhandelingen tussen de soci-
ale partners, die geen publiekrechtelijke entiteiten zijn en zich niet 
onder verwijzing naar deze bepaling kunnen beroepen op redenen 
van openbare orde (r.o. 83-84).
Volgens het Hof had Luxemburg echter wel de bedoeling van 
artikel 3 lid 10 gebruik te maken. Uit de aanhef van de opgenomen 
nationale wetsbepaling blijkt overigens alleen een verwijzing naar 
het EVO (r.o. 4). Het is jammer dat dit Verdrag dat per 17 decem-
ber 2009 zal worden vervangen door Verordening 593/200848 
niet betrokken is bij de interpretatie van het openbare orde begrip, 
maar ten tijde van ‘de feiten’ in deze inbreukprocedure was nog geen 
sprake van rechtsbevoegdheid voor het Hof om het EVO te interpre-
teren. Wellicht is het echter ook een kans. Nu het begrip eenzijdig in 
de context van ‘het fundamentele beginsel’ van de vrijheid van dienst-
verrichting is uitgelegd, kan misschien in een toekomstige zaak (met 
hopelijk ook sterkere materiële bepalingen) expliciet een beroep 
worden gedaan op artikel 9 van Vo. 593/2008. Hierdoor zou het 
Hof genoodzaakt zijn te bezien of zijn enge interpretatie van het 
openbare orde begrip in het kader van het vrij verkeer ook houdbaar 
is in het licht van het IPR-begrip. In Commissie/Luxemburg leenden 
de hierboven uitgebreid besproken vier gewraakte bepalingen zich 
niet voor een positievere toets door het Hof, alhoewel vooral de afwij-
zing van de bepaling die algehele loonindexatie voorschrijft wel erg 
ver gaat. De verdediging van Luxemburg dat artikel 3 lid 1 impliciet 
zou toestaan alle loonniveaus in plaats van alleen het minimumniveau 
op te leggen, was anderzijds ook niet erg sterk. Het is opvallend dat 
zowel Hof als de A-G de dwingende redenen van algemeen belang 
en de openbare orde niet strikt scheiden. Hierdoor wordt de ver-
warring die in landen als België en Luxemburg heerst (vanwege het 
ordre public social karakter van het nationale arbeidsrecht) nauwe-
lijks verminderd na deze uitspraak. Het Hof serveert bovendien alle 
regelingen af omdat ze niet voldoen aan de nadere eisen die het vrij 
verkeer stelt (met name op het punt van de noodzaak gaat het mis). 
Daardoor hoeft het zich niet hard uit te spreken over de vraag of de 
redenen die Luxemburg aanvoert nu wel of niet van openbare orde 
zijn (met uitzondering van cao-bepalingen in het algemeen – die zijn 
niet ipso facto van openbare orde). Een inhoudelijke beoordeling was 
met name interessant geweest ten aanzien van het door Luxemburg 
aangevoerde belang van de sociale vrede.49 
  Overige aspecten
Omwille van de omvang van deze bijdrage is het niet mogelijk nog uit-
gebreid op andere deel-aspecten van deze drie belangrijke uitspra-
ken inzake de interpretatie van de Detacheringsrichtlijn in te gaan. 
Zo was het nog interessant geweest de op de handhaving betrekking 
hebbende aspecten uit het arrest Commissie/Luxemburg nader te 
belichten. Het lijkt hier echter vooral om bestendiging van de eerder 
uitgezette lijn te gaan (r.o. 89-90).50 Voorts verdient nog de aandacht 
dat met het arrest Rüffert het doel van de Detacheringsrichtlijn nader 
is ingekleurd: de richtlijn zou met name strekken tot verwezenlijking 
van het vrij verkeer van diensten in plaats van tot de in overweging 5 
van de considerans van de richtlijn genoemde balans tussen de 
bevordering van het grensoverschrijdend verrichten van diensten, 
de bescherming van werknemers en de eerlijke mededinging. Als de 
overige doelstellingen aan de bevordering van het vrij verkeer van 
diensten ondergeschikt zijn (blijkend uit de hierboven gecursiveerde 
woorden), dan is de restrictieve en soms wel erg juridisch formeel 
aandoende redeneertrant van het Hof begrijpelijk. 
Last but not least, resteert naar aanleiding van Laval en Rüffert, 
de vraag welke ruimte er is voor toetsing aan artikel 49 EG-Verdrag 
naast de Detacheringsrichtlijn en welke invulling daar dan aan moet 
worden gegeven. Het Hof is op dit punt bepaald niet duidelijk. Het 
46  Zie Houwerzijl, diss. Tilburg 2005, a.w., p. 67-70. 
47  De detacheringsrichtlijn biedt immers ook doorzichtigheid, samenwer-
king, handhavingsmogelijkheden. Het Hof relateert het nuttig effect 
bovendien alleen aan het vrij verkeer van diensten en niet aan het ‘level 
playing field’ en de bescherming van werknemers.
48  Zie artikel 29 van de verordening, Pb. EU 2008 L 177/16.
49  Vergelijk bijvoorbeeld C-398/95 Syndesmos voor een (afgewezen) 
beroep op sociale vrede als dwingende reden van algemeen belang.
50  Zie in dit verband Houwerzijl, Administratieve verplichtingen bij grens-
overschrijdende detachering van werknemers: noodzaak of ‘red tape’?, 
SMA 2007/10, p. 360-367.
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past in de gangbare rechtspraak dat toetsing aan het verdrag plaats-
vindt voor zover een lidstaat gebruik maakt van een discretionaire 
bevoegdheid, zoals bij de invulling van artikel 3 lid 10. Minder duide-
lijk is reden van toetsing aan het verdrag in de zaken Rüffert en Laval. 
Het Hof constateert in die arresten namelijk dat het opleggen van 
een betere bescherming in strijd komt met de richtlijn om vervolgens 
toch te toetsen aan het verdrag. Een mogelijke verklaring hiervoor is 
dat de Richtlijn niet direct ziet op collectieve acties van vakbonden 
en sociale clausules bij aanbesteding door overheidsopdrachtgevers. 
Dit leidt echter in het arrest Rüffert niet tot een inhoudelijk andere 
afweging. Het Hof ziet namelijk geen gerechtvaardigde reden van 
algemeen belang in de nationale maatregelen waar deze verder gaan 
dan het door de Detacheringsrichtlijn gewaarborgde beschermings-
niveau. De minimumbescherming die de richtlijn aan gedetacheerde 
werknemers garandeert, wordt hiermee feitelijk ook het maximale 
niveau – ook voor overheden als opdrachtgevers en tot op zekere 
hoogte (zie deel I) ook voor de vakbonden van het land van ontvangst. 
Hier toont zich overigens een bekend nadelig gevolg van minimum-
harmonisatie, vooral in combinatie met markttoegangsclausules; als 
de buitenlandse onderneming aan de minimumvoorwaarden zoals 
gesteld in de richtlijn voldoet, dan is dat voldoende. Anders dan bij 
de meer gangbare vorm van minimumharmonisatie bevat de richtlijn 
echter geen materieelrechtelijke bescherming. Dit maakt de onmo-
gelijkheid om nog corrigerend op te treden problematisch vanuit het 
oogpunt van zowel werknemersbescherming als eerlijke concurren-
tie. Zoals gezegd, hebben deze twee doelstellingen van de richtlijn 
echter in de afweging van het Hof geen gewicht in de schaal gelegd.
  En wat nu?
De meest geharnaste tegenstander van de Detacheringsrichtlijn van 
weleer,51 het Verenigd Koninkrijk, kan met terugwerkende kracht 
tevreden zijn. Met de huidige interpretatie van de Detacherings-
richtlijn is alsnog volledig recht gedaan aan haar destijds controver-
siële rechtsgrondslag.52 De Detacheringsrichtlijn blijkt toch minder 
een paard van Troje te zijn geweest dan deze lidstaat destijds dacht.53 
De tijd dat lidstaten van ontvangst hun lokale arbeidsvoorwaarden-
niveau volledig konden opleggen aan detacherende dienstverleners 
is twaalf jaar na aanname van de Detacheringsrichtlijn echt verleden 
tijd. Wie daar moeite heeft, en daar is grond voor gelet op praktijk-
situaties waarbij gedetacheerde werknemers in feite structureel 
in het land van ontvangst werken, rest niets anders dan een pleidooi 
voor wijziging van de Detacheringsrichtlijn.54 In het bestek van deze 
noot voert het te ver om hier uitgebreid op in te gaan. Kortgezegd zijn 
er echter twee denkrichtingen mogelijk: De eerste, volgens ons aan 
te bevelen wijzigingsvariant zou zijn om het onderscheid met werk-
nemersmobiliteit op grond van artikel 39 EG-Verdrag beter te bena-
drukken in de Richtlijn. Dit kan door de introductie (en handhaving!) 
van een tijdslimiet voor detachering en het scherp handhaven van de 
eis dat er een gewoonlijk werkland moet zijn. Overblijvend probleem 
hierbij is dat grensoverschrijdende uitzendarbeid in feite zowel onder 
artikel 39 als artikel 49 EG-Verdrag geclassiﬁceerd moet worden.55 
De tweede, door de Zweedse hoogleraren Malmberg en Bruun 
bepleite variant betreft een uitbreiding van de inhoudelijke bescher-
ming voor gedetacheerde werknemers. In onze visie zou in dat geval 
de nu tot het vrij verkeer van diensten beperkte rechtsgrondslag 
moeten worden uitgebreid met artikel 39 om een dergelijke koers-
wending inhoudelijk te kunnen verantwoorden.56 
Als de politieke wil er is, denken wij echter dat ook ‘reparatie’ 
op nationaal niveau van de gevolgen van de hier besproken uitspra-
ken vooral voor Zweden en Duitsland tot de mogelijkheden behoort. 
Zweden moet werken aan transparantie en algemene geldigheid 
van de cao-aanspraken, Duitsland zou voor invoering van een avv-
systeem op regionaal niveau kunnen opteren. Dan kunnen de mini-
mumniveaus van de gedetailleerde loonschalen uit de deelstaat-
cao’s als ondergrens gaan fungeren in plaats van het minimumloon 
op federaal niveau. Voor Luxemburg is het lastiger de gevolgen van 
de inbreukprocedure tegen zijn implementatiewetgeving te verhel-
pen, want een nationale interpretatie van het openbare orde begrip 
is passé op het terrein van de Detacheringsrichtlijn. Maar ook hier 
is nog wel enige nationale speelruimte overgebleven, bijvoorbeeld 
door bepaalde bepalingen zoals ten aanzien van het inachtnemen 
door dienstverleners van hun informatieplicht op grond van richtlijn 
91/533 aan te passen. Voor andere lidstaten zonder avv-mechanis-
me (Denemarken, deels Italië), of met sociale clausules bij openbare 
aanbesteding (de acht lidstaten die ILO-Conventie 94 hebben gera-
tificeerd, zie noot 42), dan wel met een traditie en toepassing van 
een ruim nationaal openbare orde begrip (België en wellicht Frank-
rijk) op gedetacheerde werknemers, is er eveneens nogal wat werk 
aan de winkel. In Nederland zijn de consequenties van de uitspraken 
beperkt. Misschien valt dat – sociologisch – te verklaren door het 
feit dat een Nederlandse lobbyist destijds (mede) aan de wieg stond 
van de Detacheringsrichtlijn.57 De Richtlijn is dus toegesneden op 
het Nederlandse systeem. Bovendien heeft Nederland de Richtlijn 
bewust terughoudend geïmplementeerd. Niets meer of minder doen 
dan waartoe de Richtlijn verplicht was destijds het devies.58 Het enige 
probleem voor Nederland is de ratiﬁcatie van ILO-Conventie 94. De 
ironie wil echter dat deze Conventie nimmer op juiste wijze is geïm-
plementeerd. Daardoor voldoet Nederland in praktijk reeds aan het 
Rüffert-arrest. Alhoewel onder meer de FNV nu aandringt op juiste 
uitvoering van de verplichtingen in ILO-verband, 59 denken wij dat dit 
strijd zou opleveren met artikel 307 EG-Verdrag. Op grond van deze 
bepaling zijn lidstaten namelijk verplicht de strijdigheid tussen ILO-
Conventie 94 en het EG-Verdrag op te heffen. Uitvoering van ILO 
Conventie 94 naar de letter zou de kloof met het Rüffert-arrest juist 
vergroten.
51  Zie hierover vooral P. Davies, ‘Posted workers: Single market or protection 
of national labour systems?’, CMLR 1997, p. 571-602.
52  Artikel 66 jo. artikel 57 lid 2 (nu artikel 55 jo artikel 47 lid 2). 
53  R. Geyer, Exploring European Social Policy, Cambridge: Polity Press, 2000, 
p. 68, geciteerd in Houwerzijl, diss. Tilburg, 2005, p. 101.
54  In het Europese parlement is hiervoor al een lans gebroken. Zie Press 
Release European Parliament: Challenges to collective agreements in the 
EU, Employment policy – 23-09-2008.
55  Zie M.S. Houwerzijl, diss. Tilburg 2005, p. 370.
56  Gepresenteerde visie tijdens een door de Europese Commissie georga-
niseerd ‘Forum on Workers’ rights and economic freedoms’ op 9 oktober 
2008.
57  Zie Jan Cremers, Posting of workers in the single market: attempts to 
prevent social dumping and regime competition in the EU, Industrial Rela-
tions Journal 38:6 en een oudere publicatie ‘Denkend aan Europa. AVV in 
Europees perspectief, Zeggenschap 1993/7-8.
58  Zie Houwerzijl, diss. Tilburg 2005, a.w., p. 291.
59  ‘FNV: bij order overheid moet cao sector gelden’, Het Financieele Dagblad 
2 september 2008.
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